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资源型城市：我国当前收缩城市中的代表
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新建 VS 拆除：中国铁锈地带与美国铁锈地带的不同

正在新建的多层居住区
伊春市翠峦区（现乌翠区），2016

刚被拆除的独户住宅
Youngstown, Ohio, 2017
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城市更新：历史的记忆

Pruitt-Igoe, St.Louis, 1972

1. 居住环境品质的提高，是以极高的成本为代价的，低收入阶层住房开支成本大幅提升；

2. 实际上从一个贫民窟去了另一个贫民窟；

3. 缺乏市场机制；

4. 不如补贴中下阶层直接进入住房市场，如“住房券”。

Anderson, M. (1964). The Federal bulldozer. A critical analysis of urban renewal, 1949-1962. MIT.Press.

Gans, H. J. (1965). The failure of urban renewal. Commentary, 39(4), 29.

Hartman, C. (1964). The housing of relocated families. Journal of the American Institute of Planners, 30(4), 266-286.
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什么是“棚户区” ？

深圳城中村（岗厦村） 伊春市棚户区（伊春区，现伊美区）

□ 棚户区的特殊性：

① 位于国有建设用地之上；
② 绝大多数棚户区住房拥有合法产权，是国有企业为职工建设的福利性住房；
③ 大多数棚户区与附近的国有企业共同构成了单位大院；
④ 在北方（尤其是东北）分布较多。

东北地区资源型收缩城市棚户区改造政策的演进、实施与挑战 | 高舒琦



东北振兴与棚户区改造：民生问题与历史遗留问题

· 2002年11月，中共十六大报告——《全面建设小康社会，开创中国特色社会主义事业新局面》，
2003年3月，第十届全国人大一次会议《政府工作报告》：“支持东北地区等老工业基地加快
调整和改造，支持以资源开采为主的城市和地区发展接续产业。。。”

· 2003年10月,《中共中央、国务院关于全面振兴东北地区等老工业基地的若干意见》中发[2003]11号：
“全面实施棚户区、独立工矿区改造等重大民生工程。中央财政和中央预算内投资继续加大对
棚户区改造支持力度，鼓励国家开发银行、中国农业发展银行等加强金融支持，重点推进资源
枯竭城市及独立工矿区、老工业城市、国有林区和垦区棚户区改造。。。”

· 2007年8月，《东北地区振兴规划》国家发展和改革委员会：“加快解决厂办大集体问题和企业历
史欠税问题，妥善解决东北地区原中央下放煤矿企业棚户区改造问题，为东北老工业基地振兴
创造良好的政策环境。。。”

· 2012年3月，《东北振兴“十二五”规划》国家发展和改革委员会：“加大力度推进城市和国有工
矿棚户区、中央下放地方煤矿棚户区、国有林区棚户区和国有林场危旧房、国有垦区危房改
造。。。”
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棚户区改造：也是扩大内需促进经济的一项举措

□ 2008年11月中华人民共和国国务院常务会议： 四万亿投资计划（扩大内需促进经济增长的十项措施）

1加快建设保障性安居工程。加大对廉租房建设支持力度，加快

棚户区改造，实施游牧民定居工程，扩大农村危房改造试点。

2加快农村基础设施建设。

3加快铁路、公路和机场等重大基础设施建设。

4加快医疗卫生、文化教育事业发展。

5加强生态环境建设。

6加快自主创新和结构调整。

7加快地震灾区灾后重建各项工作。

8提高城乡居民收入。

9在全国所有地区、所有行业全面实施增值税转型改革，鼓励企

业技术改造，减轻企业负担。

10加大金融对经济增长的支持力度。
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东北地区棚户区改造的相关政策梳理

政策名称 颁布年份 现行有效性 颁布机构 实施机构 目标地区 补助标准 安置房标准

关于推进东北地区棚户区改造工
作的指导意见

2005 2011年失效
建设部 (2008年
机构改革，住建
部)

建设部 (2008
年机构改革，
住建部)

东北地区中央
下放地方煤矿
棚户区

不明确 不明确

国有林区棚户区改造工程项目管
理办法

2010 
(2009年试

行)
有效

国家林业局
（2018年机构
改革，国家林业
和草原局）

国家林业局、
发改委、国土
资源部、住建
部

国有林区
中央补助每户15000元，
省级人民政府配套不低于
每户10000元。

棚户区改造政府补助额度以每户
50平方米为标准核定，户型面积
中超出50平方米以上的部分不享
受政府补助。

关于切实做好农垦危房改造工作
的意见

2009 有效 农业部
农业部发改委、
国土资源部、
住建部

黑龙江、内蒙
古、广东、海
南、云南

中央补助标准为平均每户
7500元，其中黑龙江、
海南省每户补助7500元，
内蒙古、云南省(区)每户
补助9000元，广东省每
户补助6500元。地方政
府、垦区要筹措资金配套，
原则上中央、地方政府、
垦区和农场合计补助每户
15000元。

国家补助改造的基本户型建筑面
积为60平方米左右，超过面积标
准的部分不享受补助，各地在户
型设计上可根据职工意愿和本地
实际情况适度调整。

关于推进城市和国有工矿棚户区
改造工作的指导意见

2009 有效 住建部

住建部、发改
委、财政部、
国土资源部、
人民银行

城市和国有工
矿棚户区

不明确 不明确
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伊春：资源型城市
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·  中国林都

·  政企合一，企业办社会（林业局，两块牌
子一套人马）

·  2008年发改委公布的第一批资源型城市。

·  超高的城镇化率（接近90%）

·  近20年人口减少30%

·  天然林保护工程

·  黑龙江最大钢铁企业西林钢铁破产
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伊春的棚户区改造：一个城市，多种政策
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□林区棚改（中央财政支持）

所有林业区

□城市棚改

伊春区（行政中心）、西林
区（钢铁区）、嘉荫县
（农业县）

□城市棚改+林业棚改

铁力市

伊春市行政区划调整



伊春的棚户区改造：一个城市，多种政策

□经营所

· 原址翻新：外墙、屋顶等

□林业局局址（区政府所在地）

· 上楼：每户50平米左右
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问题1：棚改政策传导实施过程中各级政府的合作关系
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中央（国家林业局）：每平米300元

黑龙江省（森工总局）：每平米200元

地方（各林管局）：不定

地方（各林业区局）：不定

参与的家庭：不定

2013年降为64元，
2014年后取消，
2019年再次前往调研
时已经恢复

□ 国家的林业棚改政策只明确了中央的补助标准（每平米300元）



问题2：地方政府的财政压力

楼层
友好区 (每平米价格) 翠峦区 (每平米价格)

折算价 各级政府补贴 安置户出资 折算价 各级政府补贴 安置户出资
一楼 2400 1300 1100 1500 1000 500
二楼 1300 1300 0 1000 1000 0
三楼 1400 1300 100 1000 1000 0
四楼 1400 1300 100 1000 1000 0
五楼 1200 1300 -100 1000 1000 0
六楼 990 1300 -310 800 1000 -200

□ 每平米安置房成本约为1500元：地方政府承担了主体

□ 中央政府资金杠杆（ 1：5 ）：扩大内“需” 还是扩
大财政支出？

□ 不断高企的安置房成本，停滞不前（倒退）的上级政
府拨款：地方债规模不断抬升

□ 棚改的机会成本
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问题3：（更好的）生活质量等于更高的成本
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某“钉子户”

□ 并不是所有人都能承受搬至楼房后的生活成本

□ 上楼后新增的生活成本：供暖、供水、燃气、蔬菜

□ 上楼的其他成本：结构差价、装修费用、迁居成本

□ 上楼的问题：老年人上楼不便，但又买不起一层



问题4：留得住房子，留不留得住人？
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□ 棚改的出发点是扩大内需，并不是挽回人口的流失

□ 大多数东北地区的资源型城市人口数量依旧在加速下滑，没有产业就留不住人
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问题5：住进楼房，回到农村
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□ 当城市提供不了那么多就业：年轻人走了，走不了的中年人该如何生存？

□ 虚高的城镇化率：接近90%的城镇化率，一产占比却达到了40%

伊春三次产业构成演变

过去的伐木工人今天以种植和采摘蓝莓为生
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队列分析：2000年各年龄段人口增加10岁
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问题6：今天的棚改安置房会不会成为明天待拆除的“棚户区”？
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□ 如果没有良好的物业，多层与高层住宅的衰败可能比平房更快：历史还会再次上演吗？

某新建棚改小区：外墙缺少维护已大面积剥落棚户区曾经也富有活力



Gao, S., & Ryan, B. D. (2021). Implementation 

Challenges of State-Led Redevelopment in Shrinking 

Cities: Case Study of Shantytown Redevelopment in 

Yichun, Northeast China. Journal of Urban Planning and 

Development, 147(1), 05021001.
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